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บทคัดย่อ


บทความชิ้นนี้ พยายามนำเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อลดความเหลื่อมล้ำ

เชิงพื้นที่ที่เกิดขึ้นในสังคมไทย โดยการคำนึงถึงลักษณะและปัจจัยที่ส่งผลกระทบ

ต่อความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ในฐานะส่วนประกอบสำคัญที่ก่อให้เกิดแนวนโยบายที่มี

ความเหมาะสมและสอดคล้องกับบริบทของประเทศ ผลการศึกษาพบว่า ปัจจัย

สำคัญที่ส่งผลกระทบต่อความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ ได้แก่ ผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด, 

สินเชื่อธนาคารพาณิชย์รายจังหวัด, และการจัดสรรงบประมาณรายจังหวัด 



ซึ่งปัจจัยดังกล่าวนำไปสู่การสร้างข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่สำคัญ คือ นโยบาย

การขยายผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดเพื่อลดความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่, นโยบายระบบ

การเงินระดับฐานรากเพื่อการเข้าถึงแหล่งเงินทุนอย่างทั่วถึง, และนโยบายการ

จัดสรรงบประมาณบนพื้นฐานของความไม่เท่าเทียมกัน ทั้งนี้ ชุดนโยบายดังกล่าว

มุ่งลดระดับความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ของรัฐไทยโดยการสร้างความเปลี่ยนแปลงเชิง

โครงสร้างของปัจจัยทั้งสาม ซึ่งจะส่งผลให้ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ในจังหวัดต่างๆ 

เกิดการเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่ดีขึ้น.


คำสำคัญ: ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่, นโยบายการพัฒนา, ดัชนีการพัฒนามนุษย์


	 *	 บทความความชิ้นนี้ปรับปรุงแก้ไขจากวิทยานิพนธ์ระดับปริญญารัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขา
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	 **	 นักวิเคราะห์นโยบายและแผน ปฏิบัติการ สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
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Abstract


This article attempts to make policy recommendations for the purpose of decreasing 

spatial inequality in Thai society by regarding the factors that affect spatial inequality as 

important elements that cause policies to be appropriate and compatible with the 

national context. The results showed that the important factors that affect spatial 

disparity include Gross Provincial Product (GPP), provincial bank credits, and provincial 

budgetary allocations. Such factors lead to the creation of policy recommendations 

focused on expanding GPP to reduce spatial inequality, establishing microfinance as a 

means of access to investment funds, and deciding budgetary allocations on the basis of 

inequality. In addition, these policies aim to reduce the level of spatial inequality of Thai 

state by creating structural changes in these factors in each province.
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  การกำหนดนโยบายการพัฒนาเพื่อลดความเหลื่อมล้ำ

  เชิงพื้นที่ของประเทศไทย


๑. บทนำ	


ปัญหาความเหลื่อมล้ำในสังคมไทยเกิดขึ้นตั้งแต่

อดีตเรื่อยมาและปราศจากการแก้ไขอย่างจริงจัง 



จึงทำให้ระดับความรุนแรงของปัญหาดังกล่าวทั้งที่เป็น

อยู่ในปัจจุบันและอนาคตมีแนวโน้มเพิ่มสูงขึ้น อีกทั้ง 

ความเข้าใจต่อปัญหาดังกล่าวของสังคมไทยยังคงจำกัด

อยู่ เฉพาะบางมิติเท่านั้น จึงส่งผลให้การวิเคราะห์

ปัญหาขาดการบูรณาการและความเชื่อมโยงกัน

ระหว่างมิติต่างๆ กล่าวคือ ความเข้าใจต่อปัญหาความ

เหลื่อมล้ำมักพิจารณาเฉพาะบริบททางเศรษฐกิจ



เป็นหลัก หรือเรียกว่า “ความเหลื่อมล้ำทางด้าน



รายได้” โดยมิได้คำนึงถึงความเหลื่อมล้ำทางด้านอื่น



ที่สำคัญ เช่น การศึกษา สุขภาพ สิทธิและโอกาส

ทางการเมือง เป็นต้น ซึ่งล้วนมีส่วนสำคัญในการสร้าง

ความแตกต่างระหว่างระดับคุณภาพชีวิตของผู้คน



ในสังคม


ด้วยเหตุที่การศึกษาความเหลื่อมล้ำมักละเลยมิติ

อื่นๆ จึงทำให้เกิดความพยายามศึกษาประเด็นทางด้าน

ความเหลื่อมล้ำในรูปแบบที่หลากหลายมากขึ้น โดย

เฉพาะอย่างยิ่ง “ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่” กล่าวคือ 

ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่เป็นการศึกษาความแตกต่าง

ของระดับการพัฒนาของคนระหว่างจังหวัดต่างๆ 

ภายในประเทศ ในมิติการศึกษา, สุขภาพ, รายได้, ชีวิต

การงาน, ชีวิต ครอบครัวและชุมชน, และความยั่งยืน
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ร่วมกัน โดยที่การศึกษาความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่



ดังกล่าวได้รับอิทธิพลมาจากแนวคิดว่าด้วยความ

เหลื่อมล้ำแนวราบที่อธิบายว่า เป็นความไม่เท่าเทียม

กันในด้านต่างๆ ของกลุ่มคนในสังคมที่มีลักษณะทาง

วัฒนธรรม ศาสนา หรือเชื้อชาติแตกต่างกัน๑ กล่าวได้

ว่า ลักษณะร่วมกันระหว่างความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่

และความเหลื่อมล้ำแนวราบ คือ การพิจารณาความ

แตกต่างด้านต่างๆ ระหว่างกลุ่มคนที่ถูกแบ่งออกด้วย

การอาศัยหลักเกณฑ์บางประการ โดยที่ความเหลื่อม

ล้ำเชิงพื้นที่จะอาศัยเกณฑ์ทางภูมิศาสตร์ในการจำแนก

เป็นหลัก ในขณะที่ความเหลื่อมล้ำแนวราบกลับอาศัย

ลักษณะทางวัฒนธรรมเป็นเกณฑ์ในการจำแนกแทน 


ทั้งนี้ ระดับการพัฒนารายจังหวัดที่สะท้อนให้เห็น

ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่จะอาศัยดัชนีการพัฒนามนุษย์ 

(Human Development Index: HDI) เป็นตัวชี้วัด

หลัก ซึ่งดัชนีการพัฒนามนุษย์สำหรับการศึกษาครั้งนี้ 

แตกต่างจากดัชนีการพัฒนามนุษย์ที่คำนวณโดย

โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (United Nations 

Development Program: UNDP) เนื่องจากดัชนีการ

พัฒนามนุษย์โดยโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติจะ

พิจารณาเพียง ๓ ด้าน ได้แก่ สุขภาพ การศึกษา และ

รายได้๒ ในขณะที่ดัชนีการพัฒนามนุษย์ของบทความ

ชิ้นนี้พิจารณาจากระดับการพัฒนา ๖ ด้าน ได้แก่ 



การศึ กษา สุ ขภาพ ร าย ได้ ชี วิ ต ก า ร ง าน ชี วิ ต 

ครอบครัวและชุมชน และความยั่ งยืน โดยอาศัย



ตัวชี้วัดจำนวน ๑๔ ตัวชี้วัดประกอบกัน เพื่อประมวล

ผลระดับการพัฒนารายจังหวัดในแต่ละพื้นที่ ซึ่งการ

คำนวณดังกล่าวจะทำให้สามารถสะท้อนระดับการ

พัฒนาในแต่ละพื้นที่ได้อย่างชัดเจนและสอดคล้องกับ

สภาพความเป็นจริงของสังคมมากยิ่งขึ้น 


	 ๑	 Frances, Stewart. ed. Horizontal inequalities and conflict. (London: Palgrave Macmillan, 2008), 3.


	 ๒	 United Nations Development Program. Human Development Report 2013: The Rise of the South Human 
progress in a Diverse World. (UNDP, 2013), 1.


กล่าวโดยสรุป การออกแบบแนวโยบายเพื่อการ

พัฒนาประเทศที่มุ่งลดระดับความเหลื่อมล้ำของสังคม

จำเป็นต้องทำความเข้าใจเกี่ยวกับสภาวะความเหลื่อม

ล้ำเชิงพื้นที่ที่เกิดขึ้นและปัจจัยสำคัญที่ส่งผลกระทบต่อ

ความเหลื่อมล้ำ เพื่อนำไปสู่การสร้างข้อเสนอแนะเชิง

น โ ยบายที่ เ หม าะสมและสามา รถสร้ า ง คว าม

เปลี่ยนแปลงให้เกิดขึ้นแก่สังคมได้ โดยสภาวะความ

เหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่และปัจจัยที่ส่งผลกระทบสามารถ

อธิบายได้ในส่วนถัดไป


๒.		สภาวะความเหลื่อมล้ำ

		 เชิงพื้นที่ในสังคมไทย


ระดับการพัฒนารายจังหวัดต่างๆ ที่เกิดขึ้นเป็นผล

มาจากการกำหนดและดำเนินนโยบายการพัฒนา

ประเทศที่ผ่านมา ซึ่งภาครัฐกลายเป็นตัวแสดงหลักที่

ก่อให้เกิดความแตกต่างในการกระจายหรือจัดสรร

ทรัพยากรไปยังพื้นที่ต่างๆ อันทำให้บางพื้นที่ เกิด

กระบวนการพัฒนาในระดับสูงหรือมีความเจริญมาก 

อาทิ ชลบุรี ระยอง และฉะเชิงเทรา ที่ความเจริญของ

จังหวัดเกิดจากผลการดำเนินโครงการพัฒนาพื้นที่

บริเวณชายฝั่งทะเลตะวันออก (Eastern Seaboard 

Development Program) ของภาครัฐ ในช่วงแผน

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ ๕ (พ.ศ. 

๒๕๒๕-๒๕๒๙) ดังนั้น ในแง่หนึ่งความเหลื่อมล้ำเชิง

พื้นที่ที่เกิดขึ้นจึงเป็นผลพวงมาจากกระบวนการพัฒนา

ประเทศของไทยตลอดช่วงระยะเวลาที่ ผ่ านมา 



ซึ่งสามารถอาศัยระดับการพัฒนารายจังหวัดเป็นตัว

สะท้อนสภาวะดังกล่าวได้อย่างชัดเจน 
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การวิเคราะห์ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่อาศัยความรู้

เกี่ ยวกับเทคโนโลยีสารสนเทศภูมิศาสตร์ (GIS) 



มาประมวลผลเพื่อสะท้อนการกระจุกตัวและความ



แตกต่างของระดับการพัฒนารายจังหวัดดังภาพ



ด้านล่าง


ภาพที่ ๑ แผนที่ดัชนีการพัฒนามนุษย์ของประเทศไทย


จำแนกตามจังหวัด พ.ศ. ๒๕๕๔, 


ประมวลผลโดยผู้เขียน.









































จะเห็น ได้ ว่ า จั งหวัดที่ มี ระดับการพัฒนาสู ง



ส่วนใหญ่กระจุกตัวอยู่ในบริเวณภาคกลางและภาค

ตะวันออกเป็นหลักมีเพียงภูเก็ตและสงขลาเท่านั้นที่ตั้ง

อยู่ในบริเวณภาคใต้ ส่วนจังหวัดที่มีระดับการพัฒนา

รองลงมาและตั้งอยู่ในภูมิภาคอื่น เช่น เชียงใหม่ ลำพูน 

พิษณุโลก ขอนแก่น เป็นต้น จะมีลักษณะเป็นเมือง

ขนาดใหญ่ประจำภูมิภาคเหล่านั้น แต่อย่างไรก็ตาม 

จังหวัดเหล่านี้ยังคงมีระดับการพัฒนาที่น้อยกว่ากลุ่ม

จังหวัดบริเวณภาคกลางและภาคตะวันออกโดยเปรียบ

เทียบ ลักษณะเช่นนี้สะท้อนการเกิดสภาวะความ

เหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ในระดับสูงเป็นอย่างยิ่ง หรือกล่าว

อีกนัยหนึ่ง เกิดการกระจุกตัวของจังหวัดที่มีความเจริญ

มากในพื้นที่บริ เวณส่วนกลางของประเทศ ดังนั้น 

กระบวนการออกแบบนโยบายเพื่อลดสภาวะดังกล่าวที่

เกิดขึ้นจึงควรให้ความสนใจต่อลักษณะและความ

สัมพันธ์ของปัจจัยสำคัญที่มีผลต่อความเหลื่อมล้ำเชิง

พื้นที่       


๓.		ปัจจัยสำคัญสู่

		 การออกแบบนโยบาย

		 การพฒันาประเทศของไทย


การออกแบบนโยบายเพื่อการพัฒนาประเทศ

จำ เป็นต้ อ งคำนึ งถึ งปั จจั ยแวดล้ อมต่ า งๆ ที่ ส่ ง



ผลกระทบต่อความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่เพราะนโยบาย



ที่ให้ความสำคัญต่อปัจจัยดังกล่าวจะก่อให้เกิดการ

เปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างและความสัมพันธ์เชิงอำนาจ

ระหว่างคนในสังคม ซึ่งท้ายที่สุดจะส่งผลกระทบต่อ

ความเป็นอยู่ของประชาชนอย่างหลีกเลี่ยงมิได้ กล่าว

อีกนัยหนึ่ง พื้นฐานนโยบายสาธารณะที่ดีจึงควรทำให้

ความเป็นอยู่ของประชาชนภายในสังคมดีขึ้น ดังนั้น 

การศึกษาหลักการพื้นฐานของการกำหนดนโยบายจึงมี

ส่วนช่วยสร้างความรู้ที่เหมาะสมเกี่ยวกับพัฒนาการ 

สถานะและปัจจัยแวดล้อมที่มีผลเชื่อมโยงกับความ

เหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ 


ทั้งนี้ สิ่งสำคัญประการแรกสำหรับการออกแบบ

นโยบายเพื่อการพัฒนาประเทศ คือ การพิจารณา

ปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่อย่าง

ชัดเจนและรอบด้าน กล่าวคือ ปัจจัยสำคัญที่ส่งผลต่อ

ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ ประกอบด้วย ผลิตภัณฑ์มวล
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รวมจังหวัด (GPP) การเข้าถึงสินเชื่อธนาคารพาณิชย์

รายจังหวัด การจัดสรรงบประมาณรายจังหวัด อัตรา

ความเป็นเมืองรายจังหวัด และการดึงทรัพยากรจาก

ประชาชนรายจังหวัด๓ โดยเรียงลำดับตามน้ำหนักของ

การส่งผลกระทบต่อความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่จากมาก

ไปสู่น้อย ซึ่งหากพิจารณาน้ำหนักการส่งผลกระทบของ

ปัจจัยทั้งหมด จะเห็นได้ว่า ปัจจัยที่ควรนำมาเป็น



ส่วนหนึ่งในการออกแบบนโยบายอย่างเร่งด่วน คือ 

ผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด การเข้าถึงสินเชื่อธนาคาร

พาณิชย์รายจังหวัด และการจัดสรรงบประมาณ



รายจังหวัด เนื่องจากปัจจัยทั้งสามมีน้ำหนักในการส่ง

ผลกระทบต่อความเหลื่อมล้ำสูงกว่าปัจจัยอื่นโดย

เปรียบเทียบ แต่มิได้หมายความว่า อัตราความเป็น

เมืองรายจังหวัดและการดึงทรัพยากรจากประชาชน

รายจังหวัดจะกลายเป็นปัจจัยที่ไม่จำเป็นต้องพิจารณา

ในกระบวนการออกแบบนโยบายเพือ่การพฒันาประเทศ

เลย เพราะสิ่งสำคัญคือ การจัดลำดับความสำคัญและ

เร่งด่วนของปัจจัยต่างๆ ดังนั้น เพื่อนำไปสู่ข้อเสนอแนะ

เชิงนโยบายเพื่อการพัฒนาประเทศที่ เหมาะสม 



การอธิบายลักษณะปัจจัยแต่ละตัวจะช่วยเสริมสร้าง

ความเข้าใจต่อประเด็นดังกล่าวได้ดียิ่งขึ้น โดยที่การ

อธิบายลักษณะปัจจัยทั้งสามจะพิจารณาควบคู่กับ

ระดับการพัฒนารายจังหวัดไปพร้อมกัน เพราะจะช่วย

ให้สะท้อนสภาวการณ์กระจุกตัวของทรัพยากรของ

สังคมได้อย่างชัดเจน      


๓.๑ ความสัมพันธ์ระหว่างระดับการพัฒนา

รายจังหวัดกับผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด


ปัจจัยที่มีน้ำหนักในการส่งผลต่อความเหลื่อมล้ำเชิง

พื้นที่มากที่สุด ได้แก่ ผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด ซึ่งการ

วิเคราะห์ส่วนนี้จะแสดงให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่าง

ร้อยละผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดกับระดับการพัฒนา

รายจังหวัด โดยที่ร้อยละผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดจะ

เป็นการเปรียบเทียบกันระหว่างผลิตภัณฑ์มวลรวม

จังหวัดหนึ่งต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมทั้งประเทศ (ข้อมูลปี 

พ.ศ. ๒๕๕๔) ซึ่งการศึกษาเปรียบเทียบดังกล่าวนี้จะ

สะท้อนให้เห็นรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรทั้ง

สองและลักษณะการกระจุกตัวของทรัพยากรต่างๆ 

อย่างชัดเจนตามภาพที่ ๒


ภาพที่ ๒ ระดับการพัฒนารายจังหวัดและผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวดัปี พ.ศ. ๒๕๕๔ รวมกรุงเทพฯ, 


ประมวลโดยผู้เขียน.


	 ๓	 รายละเอียดของความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยต่างๆ กับความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ของไทย สามารถศึกษาเพิ่มเติมได้จาก วัชรพล 


ว่องนิยมเกษตร. “ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่กับนโยบายการพัฒนาของรัฐไทย (พ.ศ. ๒๕๔๕-๒๕๕๔).” วิทยานิพนธ์รัฐศาสตร-


มหาบัณฑิต, สาขาบริหารรัฐกิจ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๖.
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การกำหนดนโยบายการพัฒนา เพื่ อลดความ เหลื่ อมล้ ำ เ ชิ งพื้ นที่ ของปร ะ เทศ ไทย


ภาพที่ ๒ แสดงความสัมพันธ์ระหว่างระดับการ

พัฒนารายจังหวัดกับร้อยละผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด 

ซึ่งเห็นได้ว่า จังหวัดโดยส่วนใหญ่มีผลิตภัณฑ์มวลรวม

จังหวัดไม่ถึงร้อยละ ๕ ของประเทศ (ร้อยละ ๐.๒-๐.๖) 

สภาวะเช่นนี้สะท้อนว่า จังหวัดที่มีระดับการพัฒนาสูง

มักมีขนาดเศรษฐกิจใหญ่ และในทางกลับกันจังหวัดที่มี

ระดบัการพฒันาตำ่กจ็ะมขีนาดเศรษฐกจิเลก็ นอกจากนี ้

ห า ก พิ จ า ร ณ า ก รุ ง เ ท พ ม ห า น ค ร จ ะ พ บ ว่ า 

กรุงเทพมหานคร คือ พื้นที่ที่มีขนาดเศรษฐกิจใหญ่

ที่สุดของประเทศ ร้อยละ ๓๓.๒๔ และมีระดับการ

พัฒนาสูงเป็นลำดับที่ ๑๒ ของประเทศ สถานะของ

กรุงเทพมหานครดังกล่าวกลายเป็นสิ่งสะท้อนและ

เครื่องยืนยันความแตกต่างระหว่างกรุงเทพมหานครกับ

จังหวัดอื่นอย่างชัดเจน กล่าวคือ ขนาดเศรษฐกิจของ

กรุงเทพมหานครใหญ่กว่าจังหวัดที่มีขนาดเศรษฐกิจ

เ ล็ ก ที่ สุ ด ถึ ง ๔ ๗ , ๕ ๒ ๕ เ ท่ า แ ล ะ ด้ ว ย เ ห ตุ นี้ 

กรุงเทพมหานครจึงกลายเป็นพื้นที่ที่มีขนาดเศรษฐกิจ

ใหญ่ที่สุดในประเทศ แต่ระดับการพัฒนากลับมิได้มีค่า

สูงสุดตามไปด้วย


ทั้งนี้ หากวิ เคราะห์โครงสร้างระบบเศรษฐกิจ

กรุงเทพมหานคร (ข้อมูลปี พ.ศ. ๒๕๕๔) พบว่า ขนาด

เศรษฐกิจภาคนอกเกษตรมีสัดส่วนสูงกว่าภาคเกษตร

เป็นอย่างมาก (ภาคนอกเกษตรมีสัดส่วนร้อยละ 

๙๙.๙๓) ซึ่งประกอบด้วย กิจกรรมการขายส่ง การขาย

ปลีก การซ่อมแซมยานยนต์ จักรยานยนต์ ของใช้ส่วน

บุคคลและของใช้ ในครัวเรือน กิจกรรมการผลิต

อุตสาหกรรม และกิจกรรมบริการด้านอสังหาริมทรัพย์ 

การให้เช่าและบริหารทางธุรกิจเป็นกิจกรรมหลัก โดยมี

ข้อสังเกตที่น่าสนใจประการหนึ่งคือ โครงสร้างระบบ

เศรษฐกิจของกรุงเทพมหานครมีลักษณะคล้ายคลึง

หรือใกล้เคียงกับโครงสร้างเศรษฐกิจของประเทศไทย



เปน็อยา่งยิง่ เพราะอาศยักจิกรรมการผลติอตุสาหกรรม 

และกิจกรรมการขายส่ง การขายปลีก ฯลฯ เป็นกลไก

หลั ก ในการขับ เคลื่ อนระบบเศรษฐกิ จทั้ งหมด 



แต่อย่างไรก็ตาม หากวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่าง

ระดับการพัฒนารายจังหวัดกับร้อยละผลิตภัณฑ์



มวลรวมจังหวัดโดยมิได้คำนึงถึงกรุงเทพมหานคร 



จะสามารถแสดงความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยทั้งสองได้

ตามภาพด้านล่าง


ภาพที่ ๓ ระดับการพัฒนารายจังหวัดและผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวดัปี พ.ศ. ๒๕๕๔ 


ไม่รวมกรุงเทพมหานคร, ประมวลโดยผู้เขียน.
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การพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างระดับการพัฒนา

รายจังหวัดกับร้อยละผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดตาม

ภาพที่ ๓ สามารถจำแนกได้เป็น ๓ กลุ่ม กล่าวคือ 



กลุ่มแรก จังหวัดที่มีผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดมากกว่า

ร้อยละ ๕ ได้แก่ ชลบุรี สมุทรปราการ และระยอง 

กลุ่มที่สอง จังหวัดที่มีผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด

ระหว่างร้อยละ ๑-๕ และกลุ่มสุดท้าย จังหวัดที่มี

ผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดน้อยกว่าร้อยละ ๑ ทั้งนี้ 

จังหวัดกลุ่มแรกนอกจากมีขนาดเศรษฐกิจใหญ่แล้วยัง

คงมีระดับการพัฒนาที่สู ง เช่นเดียวกัน และหาก

พิจารณาโครงสร้างเศรษฐกิจของจังหวัดกลุ่มดังกล่าว

ประกอบ จะพบว่าลักษณะที่คล้ายคลึงกันระหว่าง

จังหวัดต่างๆ ภายในกลุ่ม คือ การมีกิจกรรมภาคผลิต

อุตสาหกรรมเป็นเศรษฐกิจหลักในการขับเคลื่อนระบบ

เศรษฐกิจทั้งหมดของจังหวัด ในขณะที่กลุ่มสุดท้าย 

ส่วนใหญ่มีขนาดเศรษฐกิจค่อนข้างเล็กและโครงสร้าง

เศรษฐกิจประกอบด้วยภาคส่วนที่หลากหลาย และ

ปราศจากการชี้นำโดยกิจกรรมทางเศรษฐกิจภาคใด

ภาคหนึ่งอย่างเด่นชัด 


ข้อสังเกตประการหนึ่งในการสร้างแนวทางส่งเสริม

การขยายตัวของผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด คือ การ

พิจารณาโครงสร้างผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดในแต่ละ

พื้นที่บนความเข้าใจเกี่ ยวกับความแตกต่างของ

โครงสร้างเศรษฐกิจแต่ละจังหวัด กล่าวคือ ในแต่ละ

พื้นที่จะมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจหลักที่แตกต่างกัน 



ซึ่งทำหน้าที่เป็นตัวขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจทั้งหมด

ของจังหวัด เช่น กิจกรรมการประมง กิจกรรมการทำ

เหมืองแร่และเหมืองหิน กิจกรรมการผลิตอุตสาหกรรม 

เป็นต้น ทั้งนี้ ความแตกต่างระหว่างกิจกรรมที่เป็นตัว

ขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจในแต่ละพื้นที่ตามที่กล่าว



ข้างต้นเป็นผลสืบเนื่องมาจากความแตกต่างและความ



ได้เปรียบเชิงพื้นที่ระหว่างจังหวัดต่างๆ เป็นสำคัญ


ความสำคัญของปัจจัยทางด้านขนาดเศรษฐกิจ



ในแต่ละพื้นที่ ทำให้การสร้างมาตรการหรือแนวทาง

การแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่จำเป็นต้อง

คำนึงถึงผลกระทบดังกล่าวอย่างหลีกเลี่ยงมิได้ และ



ในขณะเดียวกันก็ไม่สามารถปฏิเสธความสำคัญของ

ปัจจัยอื่นที่ส่งผลกระทบต่อความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ได้ 

โดยเฉพาะสินเชื่อธนาคารพาณิชย์รายจังหวัดตามที่



จะได้กล่าวถัดไป


๓.๒ ความสัมพันธ์ระหว่างระดับการพัฒนา

รายจังหวัดกับสินเชื่อธนาคารพาณิชย์


สินเชื่อธนาคารพาณิชย์รายจังหวัดเป็นปัจจัยหนึ่งที่

สามารถสะท้อนการเข้าถึงแหล่งเงินทุนของประชาชน

ในแต่ละพื้นที่ได้เป็นอย่างดี หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ 

ความสัมพันธ์ระหว่างระดับการพัฒนารายจังหวัดกับ

สินเชื่อธนาคารพาณิชย์รายจังหวัดจะอาศัยการ

พิจารณาจากปริมาณเงินที่ธนาคารพาณิชย์ปล่อยกู้



ให้แก่จังหวัดต่อปริมาณเงินที่ธนาคารพาณิชย์ปล่อยกู้

ให้แก่ทั้งประเทศ
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การกำหนดนโยบายการพัฒนา เพื่ อลดความ เหลื่ อมล้ ำ เ ชิ งพื้ นที่ ของปร ะ เทศ ไทย


ภาพที่ ๔ ระดับการพัฒนารายจังหวัดและสินเชื่อธนาคารพาณิชยร์ายจังหวัดปี พ.ศ. ๒๕๕๔ 


รวมกรุงเทพมหานคร, ประมวลโดยผู้เขียน.


ภาพข้างต้นแสดงให้เห็นความแตกต่างของร้อยละ

สิ น เชื่ อ ธ น า ค า ร พ า ณิ ช ย์ ร า ย จั ง ห วั ด ร ะ ห ว่ า ง

กรุงเทพมหานครและจังหวัดอื่นอย่างชัดเจน กล่าวคือ 

จากข้อมูลในปี พ.ศ. ๒๕๕๔ กรุงเทพมหานครถือครอง

สินเชื่อธนาคารพาณิชย์ทั้งสิ้นร้อยละ ๗๒.๔๙ ของ

ประเทศ ในขณะที่จังหวัดอื่นมีสัดส่วนสินเชื่อธนาคาร

พาณิชย์รวมกันเพียงร้อยละ ๒๗.๕๑ ความแตกต่าง



ดังกล่าวสะท้อนภาพความเหลื่อมล้ำทางด้านการเข้าถึง

สินเชื่อธนาคารพาณิชย์อย่างรุนแรง โดยมูลค่าสินเชื่อ

ทั้งหมดของกรุงเทพมหานครเท่ากับ ๖,๙๒๐,๖๕๑ 

ล้านบาท๔ และหากเปรียบเทียบกับขนาดเศรษฐกิจของ

กรุงเทพมหานคร จะพบว่า สินเชื่อธนาคารพาณิชย์



มีระดับสูงกว่าขนาดเศรษฐกิจประมาณ ๒.๕๔ เท่า 



ซึ่งตรงข้ามกับแม่ฮ่องสอนที่มีมูลค่าสินเชื่อธนาคาร

พาณิชย์รายจังหวัดน้อยที่สุดในประเทศเท่ากับ ๒,๒๑๙ 

ล้านบาท หรือ ๐.๐๕ เท่าของขนาดเศรษฐกิจ ทั้งนี้ 

สภาวการณ์กระจุกตัวของสินเชื่อธนาคารพาณิชย์ตาม

ภาพยังคงไม่สามารถแสดงความสัมพันธ์ระหว่างระดับ

การพัฒนารายจังหวัดกับสินเชื่อธนาคารพาณิชย์ของ

จังหวัดได้อย่างชัดเจนมากนัก ดังนั้น เพื่อแสดงให้เห็น

ความสมัพนัธด์งักลา่วอยา่งชดัเจน การวเิคราะหส์ว่นถดั 

ไปจึงแยกกรุงเทพมหานครออก ซึ่งแสดงได้ดังภาพที่ ๕


	 ๔	 ธนาคารแห่งประเทศไทย, “เงินรับฝากและเงินให้สินเชื่อจำแนกตามจังหวัด”, http://www2.bot.or.th/statistics/
ReportPage.aspx?reportID=173&language=th (สืบค้นเมื่อวันที่ ๒ เมษายน ๒๕๕๗).




พฤษภาคม -  สิ งห าคม ๒๕๕๗
 39

ภาพที่ ๕ ระดับการพัฒนารายจังหวัดและสินเชื่อธนาคารพาณิชยร์ายจังหวัดปี พ.ศ. ๒๕๕๔ 


ไม่รวมกรุงเทพมหานคร, ประมวลโดยผู้เขียน.


ระดับการพัฒนารายจังหวัดและร้อยละสินเชื่อ

ธนาคารพาณิชย์รายจังหวัดมีความสัมพันธ์ในทิศทาง

เดียวกัน (ดูภาพที่ ๕) หรืออธิบายได้ว่า ความสัมพันธ์

เช่นนี้แสดงให้เห็นสภาวการณ์กระจุกตัวของปริมาณ



สินเชื่อธนาคารพาณิชย์ในพื้นที่ที่มีระดับการพัฒนาสูง

อย่างชัดเจน


นอกจากนี้ หากพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่าง

ตัวแปรทั้งสองโดยจำแนกจังหวัดออกเป็นกลุ่มต่างๆ 

ตามสัดส่วนสินเชื่อธนาคารพาณิชย์รายจังหวัดเพื่อ

สะท้อนให้เห็นปัญหาความเหลื่อมล้ำระหว่างพื้นที่ใน

การเข้าถึงสินเชื่อธนาคารพาณิชย์ สามารถแบ่งได้เป็น 

๑) กลุ่มจังหวัดที่มีสินเชื่อธนาคารพาณิชย์รายจังหวัด

มากกว่ าร้ อยละ ๑ .๕ ประกอบด้วย ชลบุ รี และ

สมุทรปราการ ๒) กลุ่มจังหวัดที่มีสินเชื่อธนาคาร

พาณิชย์รายจังหวัดระหว่างร้อยละ ๑-๑.๕ และ 



๓) กลุ่มจังหวัดที่มีสินเชื่อธนาคารพาณิชย์รายจังหวัด

น้อยกว่าร้อยละ ๑ การจำแนกข้างต้นแสดงให้เห็น



ข้อสังเกตสำคัญประการหนึ่ง คือ จังหวัดจำนวนมาก

ภายในประเทศอยู่ในกลุ่มที่สามเป็นหลัก ซึ่งมีระดับ

การพัฒนาน้อยกว่ากลุ่มอื่นโดยเปรียบเทียบ ยกเว้น 

ระยอง สมุทรสาคร และพระนครศรีอยุธยาที่มีระดับ

การพัฒนาสู งกว่ าจั งหวัดอื่ นภายในกลุ่ ม ดั งนั้ น 



แนวโน้มความสัมพันธ์ระหว่างระดับการพัฒนา



รายจังหวัดและสินเชื่อธนาคารพาณิชย์รายจังหวัดจึงมี

ลักษณะสอดคล้องกันระหว่างจังหวัดที่มีระดับการ

พัฒนาสูงและความสะดวกในการเข้าถึงสินเชื่อหรือ

แหล่งเงินทุนมากกว่าจังหวัดที่มีระดับการพัฒนาต่ำ แต่

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าสภาวการณ์กระจุกตัวของสินเชื่อ

ธนาคารพาณิชย์จะอยู่ในระดับค่อนข้างสูง แต่ยังคง

น้อยกว่าระดับสภาวการณ์กระจุกตัวของผลิตภัณฑ์

มวลรวมจังหวัดตามที่อธิบายในส่วนก่อนหน้าอย่าง

ชัดเจน


๓.๓ ความสัมพันธ์ระหว่างระดับการพัฒนา

รายจังหวัดกับการจัดสรรงบประมาณ


ปัจจัยสำคัญที่ส่งผลต่อความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่อีก

ประการหนึ่ง คือ การจัดสรรงบประมาณรายจังหวัด 

ซึ่งด้วยเหตุที่การจัดสรรงบประมาณเป็นเครื่องมือ

สำคัญในการบริหารประเทศของภาครัฐ จึงทำให้การ

จัดสรรงบประมาณสามารถลดทอนและตอกย้ำความ
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เหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ได้อย่างง่ายดาย ดังนั้น การกำหนด

แนวทางการแก้ไขปัญหาจึงต้องคำนึงถึงปัจจัยทางด้าน

การจัดสรรงบประมาณอย่างหลีกเลี่ยงมิได
้

การจัดสรรงบประมาณรายจังหวัดในการศึกษา



ครั้งนี้ อาศัยการวิเคราะห์จากร้อยละของจำนวนเงิน



งบประมาณที่จังหวัดหนึ่งได้รับ ซึ่งคำนวณจากการ

เปรียบเทียบระหว่างจำนวนเงินงบประมาณที่จังหวัด

หนึ่งได้รับต่อจำนวนเงินงบประมาณทั้งหมดที่จัดสรรไป

ยังจังหวัดต่างๆ ภายในประเทศ โดยที่การเปรียบเทียบ

ดังกล่าว ทำให้การจัดสรรงบประมาณรายจังหวัด



มีลักษณะได้อย่างเสียอย่าง (Trade Off) กล่าวคือ 

จำนวนเงินงบประมาณที่จั งหวัดหนึ่ งได้รับจะส่ง



ผลกระทบต่อจำนวนเงินงบประมาณที่จังหวัดอื่นได้รับ

ไปพร้อมกัน ดังนั้น หากจังหวัดใดได้รับงบประมาณสูง

ย่อมทำให้จังหวัดอื่นได้รับงบประมาณน้อยกว่าโดย

เปรียบเทียบ ทั้ งนี้ การศึกษาร้อยละการจัดสรร



งบประมาณรายจั งหวั ดและระดั บการพัฒนา



รายจังหวัดสามารถแสดงได้ตามภาพ


ภาพที่ ๖ ระดับการพัฒนารายจังหวัดและงบประมาณที่แต่ละจังหวัดได้รับปี พ.ศ. ๒๕๕๔ 


รวมกรุงเทพมหานคร, ประมวลโดยผู้เขียน.


การกระจุกตัวของการจัดสรรงบประมาณของไทย

จัดอยู่ในระดับสูงอย่างเห็นได้ชัด โดยเฉพาะในพื้นที่

ก รุ ง เ ท พ ม ห า น ค ร ( ต า ม ภ า พ ที่ ๖ ) ก ล่ า ว คื อ 

กรุงเทพมหานครได้รับงบประมาณร้อยละ ๑๖.๓๘ 



ซึ่งเป็นสัดส่วนที่สูงมากเมื่อเปรียบเทียบกับจังหวัด

อันดับที่สองและอันดับสุดท้ายของประเทศ คือ ร้อยละ 

๔.๓๓ และร้อยละ ๐.๓๓ ตามลำดับ ดังนั้น รูปแบบ

การจัดสรรงบประมาณดังกล่าวจึงทำหน้าที่ตอกย้ำ

สภาวะความเหลื่อมล้ำระหว่างพื้นที่ที่เกิดขึ้นอย่าง

ชัดเจน พร้อมทั้งบ่งบอกถึงความลำเอียงของภาครัฐ

ไทยในการจัดสรรงบประมาณให้แก่จังหวัดต่างๆ 

เนื่องจากการจัดสรรงบประมาณมีลักษณะรวมศูนย์อยู่

ในพื้นที่ส่วนกลางของประเทศเป็นหลัก อันทำให้การ

แบ่งสรรทรัพยากรเพื่อการพัฒนาเกิดการกระจุกตัวอยู่

เพียงบางพื้นที่ที่ได้รับงบประมาณสูงเท่านั้น 


ทั้งนี้ ข้อสังเกตหนึ่ง คือ สภาพความลำเอียงของ

ภาครัฐในการจัดสรรงบประมาณจะเกิดขึ้นเฉพาะ

กรุงเทพมหานครเท่านั้น เนื่องจากกลุ่มจังหวัดที่ได้รับ

การจัดสรรงบประมาณน้อยกว่ากรุงเทพมหานคร 

ประกอบด้วยทั้ งกลุ่มจังหวัดที่มีระดับการพัฒนา
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น้อยกว่า ใกล้เคียง และสูงกว่ากรุงเทพมหานคร เช่น 

สงขลา ขอนแก่น เชียงใหม่ ระยอง ชลบุรี ปทุมธานี 

เป็นต้น ดังนั้น ความแตกต่างระหว่างระดับการพัฒนา

ในแต่ละพื้นที่จึงมิใช่หลักเกณฑ์พื้นฐานสำคัญที่สร้าง

หรือทำให้เกิดความแตกต่างของสัดส่วนการจัดสรร



งบประมาณที่แต่ละพื้นที่ได้รับ 


ภาพที่ ๗ ระดับการพัฒนารายจังหวัดและงบประมาณที่แต่ละจังหวดัได้รับปี พ.ศ. ๒๕๕๔ 


ไม่รวมกรุงเทพมหานคร, ประมวลโดยผู้เขียน.


ภาพที่ ๗ สามารถสะท้อนความสัมพันธ์ระหว่าง

ระดับการพัฒนารายจังหวัดและร้อยละการจัดสรร



งบประมาณรายจังหวัดได้อย่างชัดเจน จนกล่าวได้ว่า 

จังหวัดที่มีระดับการพัฒนาสูงมักมีร้อยละการจัดสรร

งบประมาณรายจั งหวัดที่ สู ง เช่นกัน ดั งนั้น การ

วิเคราะห์ดังกล่าวจึงสามารถแบ่งออกได้เป็นกลุ่มต่างๆ 

ดั งนี้ กลุ่ มที่ หนึ่ ง ได้ รั บการจั ดสรรงบประมาณ



รายจังหวัดสูง (ร้อยละ ๒-๕) และกลุ่มที่สอง ได้รับการ

จัดสรรงบประมาณรายจังหวัดต่ำ (ร้อยละ ๐-๒) ซึ่ง

การจำแนกดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า กลุ่มที่ได้รับการ

จัดสรรงบประมาณรายจังหวัดสูงมักมีระดับการพัฒนา

รายจังหวัดสูงกว่ากลุ่มที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณ

รายจังหวัดต่ำ แต่อย่างไรก็ตาม จังหวัดภายในกลุ่มที่ได้

รับการจัดสรรงบประมาณต่ำยังคงประกอบด้วยจังหวัด

ที่มีทั้งระดับการพัฒนาสูงและต่ำกว่ากรุงเทพมหานคร

เช่นกัน อาทิ ระยอง สมุทรสาคร สมุทรปราการ ภูเก็ต 

ทำให้ในแง่หนึ่ง รูปแบบการจัดสรรงบประมาณเช่นนี้

สะท้อนลักษณะกระบวนการจัดสรรงบประมาณที่ก่อ

ให้เกิดความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่และลดระดับความ

เหลื่อมล้ำไปพร้อมกัน


๔.		นโยบายการพัฒนา

		 ประเทศสู่ความเป็นธรรม

		 และการลดความ

		 เหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่


การอธิบายความสัมพันธ์ระหว่างระดับการพัฒนา

รายจั งหวัดกับปัจจัยต่ างๆ สามารถนำไปสู่ การ

ออกแบบข้อเสนอเชิงนโยบายที่มุ่งสร้างความเป็นธรรม

และลดความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ในสังคมไทยได้อย่าง

เหมาะสม โดยที่ผลการอภิปรายในส่วนก่อนหน้า 

พยายามชี้ให้เห็นถึงปัญหาความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ใน

ปัจจุบันของสังคมไทย ด้วยการอธิบายระดับความ
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การกำหนดนโยบายการพัฒนา เพื่ อลดความ เหลื่ อมล้ ำ เ ชิ งพื้ นที่ ของปร ะ เทศ ไทย


รุนแรงของปัญหาดังกล่าวและปัจจัยต่างๆ ที่เกี่ยวกับ

ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ อันได้แก่ ผลิตภัณฑ์มวลรวม

จังหวัด การเข้าถึงสินเชื่อธนาคารพาณิชย์รายจังหวัด 

และการจัดสรรงบประมาณรายจังหวัดเพื่อนำไปสู่การ

สร้างข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่สำคัญ ๓ ประการ คือ 

นโยบายการขยายผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดเพื่อลด

ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ นโยบายระบบการเงินระดับ

ฐานราก (Microfinance) เพื่อการเข้าถึงแหล่งเงินทุน

อย่างทั่วถึง๕ และนโยบายการจัดสรรงบประมาณ



บนพื้นฐานของความไม่เท่าเทียมกัน 


๔.๑ นโยบายการขยายผลิตภัณฑ์มวลรวม

จังหวัดเพื่อลดความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่


การศึกษาข้างต้นแสดงให้เห็นความสำคัญของ

ผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดในฐานะปัจจัยที่ส่งผลกระทบ

ต่อความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ ดังนั้น การกำหนดนโยบาย

การพัฒนาประเทศที่มุ่งแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ำเชิง

พื้นที่จึงจำเป็นต้องคำนึงถึงร้อยละผลิตภัณฑ์มวลรวม

จังหวัดเป็นสำคัญ ซึ่งจากผลการศึกษาดังกล่าว ยัง

แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างร้อยละผลิตภัณฑ์

มวลรวมจังหวัดกับความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ในรูปแบบ

ความสัมพันธ์ทิศทางเดียวกัน กล่าวคือ จังหวัดที่มี

ระดับร้อยละผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดต่อผลิตภัณฑ์

มวลรวมภายในประเทศสูงจะมีระดับความเหลื่อมล้ำ

เชิงพื้นที่สูงเช่นกัน ดังนั้นแล้วการออกแบบนโยบายที่ดี

จึงควรมุ่งหมายให้เกิดการเปลี่ยนแปลงต่อสัดส่วน

ผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายใน

ประเทศเพื่อสร้างความเปลี่ยนแปลงต่อระดับความ

เหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ในท้ายที่สุด


ทั้ งนี้ นโยบายการขยายผลิตภัณฑ์มวลรวมฯ 



ข้างต้น จะทำให้ร้อยละผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดลดลง

และส่งผลต่อเนื่องไปยังระดับความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่

ของจังหวัดต่างๆ ลดลงตามกันไป ซึ่งหากพิจารณาจาก

สภาพทางเศรษฐกิจของแต่ละจังหวัด จะพบว่า ภาครัฐ

มิสามารถออกแบบนโยบายที่ทำให้ขนาดเศรษฐกิจของ

จังหวัดใดจังหวัดหนึ่งมีขนาดเล็กลงได้ เพราะนั่น



หมายถึงการทำให้พื้นที่ดังกล่าวหยุดกระบวนการ

พัฒนาไปสู่ความเป็นอยู่ที่ดีขึ้นของคนในพื้นที่และ



ท้ายที่สุดจะนำไปสู่ความขัดแย้งระหว่างพื้นที่ต่างๆ 



ดังนั้น รูปแบบการสร้างนโยบายที่มีความเหมาะสม

และสอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงมากกว่า คือ การ

ทำให้จังหวัดที่มีระดับการพัฒนาต่ำเกิดการขยายตัว

ทางเศรษฐกิจในอัตราเร่งที่สูงกว่าจังหวัดที่มีระดับ

การพัฒนาสูง เพราะท้ายที่สุดการยกระดับดังกล่าว 
 

จะทำให้จังหวัดที่มีระดับการพัฒนาต่ำมีขนาด

เศรษฐกิจใกล้เคียงกับจังหวัดที่มีระดับการพัฒนาสูง 

อธิบายได้ว่า เป็นการทำให้จังหวัดที่มีขนาดเศรษฐกิจ



เล็กกว่าเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจในระดับที่สูงกว่า

จังหวัดที่มีขนาดเศรษฐกิจใหญ่ เพราะความเร็วในการ

ขยายตัวที่แตกต่างกันจะกลายเป็นส่วนสำคัญที่ทำให้

จั งหวัดที่มีขนาดเศรษฐกิจเล็กมีขนาดเศรษฐกิจ



ใกล้เคียงกับจังหวัดที่มีขนาดเศรษฐกิจใหญ่


การเปลี่ยนแปลงขนาดเศรษฐกิจจังหวัดตาม

แนวทางข้างต้นจะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงต่อ

สัดส่วนผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดทั้งประเทศ เพราะ

สัดส่วนดังกล่าวเป็นการเปรียบเทียบบนฐานของ

ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศทั้งหมด ดังนั้น 



การลดความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ ในจังหวัดหนึ่งจึง

	 ๕	 คำว่า “ระบบการเงินระดับฐานราก” มาจากคำว่า “Microfinance” ซึ่งงานศึกษาจำนวนมากเกี่ยวกับประเด็นดังกล่าวมีการแปล
คำว่า “Microfinance” อย่างหลากหลาย เช่น “ระบบการเงินระดับฐานราก” โดยสำนักงานคณะกรรมการหลักทรัพย์และ
ตลาดหลักทรัพย์ (ก.ล.ต.) “การเงินฐานราก” โดยธนาคาร Standard Chartered หรือแม้แต่การคงรูปศัพท์เดิม “ไมโครไฟแนนซ์ 
หรือ Microfinance” เป็นต้น.




พฤษภาคม -  สิ งห าคม ๒๕๕๗
 43

สามารถดำเนินการได้โดยการส่งเสริมให้จังหวัดอื่นที่มี

ขนาดเศรษฐกิจเล็กกว่าเกิดการขยายตัวในระดับสูง 

เพราะจะทำให้ร้อยละผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด



มีระดับลดลงและส่งผลต่อความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ใน

ท้ายที่สุด มาตรการเช่นนี้สะท้อนว่า การเปลี่ยนแปลง

สัดส่วนขนาดเศรษฐกิจเป็นปัจจัยที่จำเป็นต้องดำเนิน

การทางอ้อมเป็นหลัก เพราะรัฐไม่สามารถสร้างความ

เปลี่ยนแปลงให้เกิดแก่จังหวัดหนึ่งโดยตรงได้เพราะการ

สร้างความเปลี่ยนแปลงโดยตรงสุ่มเสี่ยงเกินไปต่อความ

ไม่พอใจและความขัดแย้งระหว่างพื้นที่


ทั้งนี้ การส่งเสริมการขยายขนาดเศรษฐกิจในพื้นที่

ที่มีระดับการพัฒนาต่ำ ประกอบด้วยปัจจัยสำคัญหนึ่ง

คือ การพิจารณาโครงสร้างขนาดเศรษฐกิจและสภาพ

ความได้เปรียบของพื้นที่ เนื่องจากโครงสร้างเศรษฐกิจ

ของแต่ละจั งหวัด ประกอบด้วย กิจกรรมต่างๆ 



๑๖ สาขา ได้แก่ สาขาเกษตรกรรม การล่าสัตว์ และ

การป่าไม้, สาขาการประมง, สาขาการทำเหมืองแร่

และเหมืองหิน, สาขาการผลิตอุตสาหกรรม, สาขาการ

ไฟฟ้า ก๊าซ และการประปา, สาขาการก่อสร้าง, สาขา

การขายส่ง การขายปลีก การซ่อมแซมยานยนต์ 

จักรยานยนต์ ของใช้ส่วนบุคคลและของใช้ในครัวเรือน, 

สาขาโรงแรมและภัตตาคาร, สาขาการขนส่ง สถานที่

เก็บสินค้า และการคมนาคม, สาขาตัวกลางทางการ

เงิน, สาขาบริการด้านอสังหาริมทรัพย์ การให้เช่าและ

บริหารทางธุรกิจ, สาขาการบริหารราชการแผ่นดินและ

การป้องกันประเทศ, สาขาการศึกษา, สาขาการบริการ

ด้านสุขภาพและงานสังคมสงเคราะห์, สาขาการให้

บริการชุมชน สังคม และบริการส่วนบุคคล, และสาขา

ลูกจ้างในครัวเรือนส่วนบุคคล๖ ดังนั้นโครงสร้าง

เศรษฐกิจของแต่ละจังหวัดจึงมีลักษณะเฉพาะตัวและ

แตกต่ างกันไป เช่น บางจั งหวัดมีสัดส่ วนขนาด

เศรษฐกิจภาคเกษตรสูงแสดงว่าจังหวัดดังกล่าว

ประกอบอาชี พทา งการ เกษตร เป็ นหลั ก หรื อ



บางจังหวัดมีสัดส่วนภาคอุตสาหกรรมสูงแสดงว่า

ภายในจังหวัดมีแหล่งอุตสาหกรรมจำนวนมาก เป็นต้น 

นอกจากนี้ ความแตกต่างทางด้านโครงสร้างเศรษฐกิจ

ยังสามารถสะท้อนลักษณะเฉพาะทางภูมิศาสตร์



ในแต่ละพื้นที่ ได้ เช่นกัน กล่าวคือ สัดส่วนขนาด

เศรษฐกิจสาขาที่สูงในพื้นที่หนึ่งแสดงให้เห็นว่าพื้นที่นั้น

เอื้ออำนวยและเหมาะสมในการประกอบกิจกรรม



ดั ง กล่ า วต าม ไปด้ ว ย เช่ น ชลบุ รี ร ะ ยอ ง และ

สมุทรปราการมีสัดส่วนเศรษฐกิจภาคอุตสาหกรรมสูง

กว่าสาขาอื่นโดยเปรียบเทียบ คือ ร้อยละ ๕๒.๕๔, 

ร้อยละ ๔๐.๒๙ และร้อยละ ๔๓.๗๒ ตามลำดับ 

(ข้อมูลปี พ.ศ. ๒๕๕๔) ซึ่งสอดคล้องกับลักษณะทาง

ภูมิศาสตร์ของจังหวัดที่เอื้อต่อการประกอบกิจการภาค

อุตสาหกรรม อาทิ ลักษณะพื้นที่ชายฝั่งทะเล อยู่ใกล้

เมืองหลวงของประเทศ แหล่งวัตถุดิบในการผลิตสินค้า

และบริการ จะเห็นได้ว่า ลักษณะทางภูมิศาสตร์ของ

แต่ละจังหวัดมีความสำคัญเป็นอย่างยิ่งต่อการสร้าง

ความเปลี่ยนแปลงขนาดเศรษฐกิจของจังหวัดเหล่านั้น 

ดังนั้น การขยายขนาดเศรษฐกิจในแต่ละพื้นที่จึง

จำเป็นต้องคำนึงถึงโครงสร้างเศรษฐกิจและความ

แตกต่างระหว่างพื้นที่ไปพร้อมกัน


ความแตกต่างเช่นนี้ส่งผลให้การกำหนดนโยบาย

เพื่อขยายเศรษฐกิจในแต่ละจังหวัดต้องสอดคล้องกับ

ลักษณะในแต่ละพื้นที่เป็นสำคัญ ซึ่งแนวทางสำคัญ 

ได้แก่ การบริหารจัดการพื้นที่ (Zoning) เพื่อให้เกิด

ความเหมาะสมต่อการดำเนินกิจกรรมในแต่ละพื้นที่ 

กล่าวคือ เป็นการส่งเสริมและสนับสนุนการดำเนิน

กิจกรรมทางเศรษฐกิจบางประเภทที่เหมาะสมและ

สอดคล้องกับสภาพทางภูมิศาสตร์ในแต่ละจังหวัด อาทิ 

	 ๖	 สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, Gross Regional and Provincial Product (GPP), 
(กรุงเทพฯ: สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, ๒๕๕๔), ๙. 
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การกำหนดนโยบายการพัฒนา เพื่ อลดความ เหลื่ อมล้ ำ เ ชิ งพื้ นที่ ของปร ะ เทศ ไทย


การเพิ่ม-ลดอัตราภาษีบางประเภทให้มีความแตกต่าง

กันในแต่ละพื้นที่ การสร้างโครงสร้างพื้นฐานบางชนิดที่

เหมาะสมแก่การดำเนินกิจกรรมบางประเภท ทั้งนี้ การ

จำแนกจังหวัดออกเป็นกลุ่มต่างๆ จะต้องพิจารณาจาก

ลักษณะทางภูมิศาสตร์และประเภทกิจกรรมทาง

เศรษฐกิจหลักในแต่ละพื้นที่เป็นสำคัญ กล่าวคือ


เริ่มจากการสร้างหลักเกณฑ์เพื่อจำแนกจังหวัด



ออกเป็นกลุ่มต่างๆ โดยอาศัยโครงสร้างเศรษฐกิจเป็น

หลักเกณฑ์ เบื้ องต้นในการจำแนก อธิบายได้ว่ า 

พิจารณาจากสัดส่วนกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่สูงเป็น 



๓ อันดับแรกของจังหวัด เพื่อแสดงให้เห็นกิจกรรมทาง

เศรษฐกิจหลักที่เป็นตัวขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจของ

จังหวัดทั้งหมด จากนั้นจึงนำลักษณะเฉพาะของที่ตั้ง



ในแต่ละจังหวัดเป็นหลักเกณฑ์ลำดับต่อมาในการ

พิจารณา 


กล่าวได้ว่า การจำแนกจังหวัดออกเป็นกลุ่มต่างๆ 

ทำให้การออกแบบแนวนโยบายเพื่อการพัฒนาใน

แต่ละพื้นที่มีความสะดวกมากยิ่งขึ้น เพราะจะได้กลุ่ม

จังหวัดที่มีโครงสร้างเศรษฐกิจที่ใกล้เคียงกัน และนำไป

สู่ ก ารกำหนดนโยบายที่ มี รู ปแบบและลักษณะ

คล้ายคลึงกัน อาทิ จังหวัดที่มีสัดส่วนกิจกรรมสาขา

อุตสาหกรรมสูงจะได้รับมาตรการสนับสนุนด้าน

อุตสาหกรรมเป็นหลัก ไม่ว่าจะเป็นการลดอากรขาเข้า

สำหรับเครื่องจักรที่ใช้ในการดำเนินกิจการ การสร้าง

ท่าเรือสำหรับการขนส่งสินค้า เป็นต้น แต่อย่างไรก็ตาม

การส่งเสริมและสนับสนุนภาคอุตสาหกรรมดังกล่าวนั้น 

รัฐไทยได้ดำเนินการมาตลอดช่วงระยะเวลาการพัฒนา

เศรษฐกิจไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่ งการจัดตั้ งนิคม

อุตสาหกรรมต่างๆ เช่น นิคมอุตสาหกรรมแหลมฉบัง 

นิคมอุตสาหกรรมลำพูน นิคมอุตสาหกรรมอีสเทิร์น



ซีบอร์ด เป็นต้น จนกระทั่งส่งผลให้พื้นที่เหล่านั้นเกิด

การพัฒนาภาคอุตสาหกรรมในระดับสูงและกลายเป็น

กิจกรรมสาขาหลักของเศรษฐกิจจังหวัด ดังนั้น ในแง่

หนึ่งอาจกล่าวได้ว่า นโยบายการขยายขนาดเศรษฐกิจ

ของจังหวัดตามข้างต้น มีลักษณะใกล้เคียงกับแนวทาง

ที่เคยดำเนินการมาในอดีต แต่ข้อแตกต่างสำคัญของ

แนวทางตามการศึกษาครั้งนี้ คือ กิจกรรมที่ได้รับการ

สนับสนุนจากภาครัฐ จะประกอบด้วย ๑๖ สาขา มิใช่

เพียงภาคอุตสาหกรรมอย่างเดียว กล่าวอีกนัยหนึ่ง 

นโยบายการขยายผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดเพื่อลด

ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่เป็นการสร้างพื้นที่เฉพาะ

สำหรับการดำเนินกิจกรรมแต่ละประเภทที่เหมาะสม

ต่อระบบเศรษฐกิจจังหวัด และในท้ายที่สุดจะทำให้

จังหวัดต่างๆ อาศัยกิจกรรมหลักเหล่านั้นเป็นตัว



ขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจจังหวัด เช่น การสร้างกลุ่ม

จั งหวัดแห่ งการท่องเที่ ยวที่มีสัดส่วนโครงสร้ าง

เศรษฐกิจสาขาโรงแรมและภัตตาคารสูง อันได้แก่ 

ภูเก็ต เป็นต้น 


โดยสรุปนโยบายการขยายผลิตภัณฑ์มวลรวม

จังหวัดฯ จะก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลงแก่สัดส่วน

ผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายใน

ประเทศ โดยการพยายามลดสัดส่วนดังกล่าวในจังหวัด

ที่มีระดับความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่สูงด้วยการส่งเสริม

การขยายตัวทางเศรษฐกิจให้แก่จังหวัดอื่นที่มีระดับ

การพัฒนาต่ำกว่า ด้วยการเพิ่มขนาดเศรษฐกิจจังหวัด

ในสาขาที่มีความเหมาะสมทางภูมิศาสตร์และความได้

เปรียบจังหวัดอื่นโดยเปรียบเทียบ (Competitive 

Advantage) เพราะการลดสัดส่วนขนาดเศรษฐกิจ

จังหวัดเป็นปัจจัยที่ไม่สามารถเปลี่ยนแปลงได้โดยตรง 

ด้วยเหตุที่ว่า การกระทำเช่นนั้นเป็นการยับยั้งหรือลด

ระดับการพัฒนาของจังหวัดไปโดยปริยาย
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๔.๒ นโยบายระบบการเงินระดับฐานราก 

(Microfinance) เพื่อการเข้าถึงแหล่งเงินทุน

อย่างทั่วถึง


ปัญหาการเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบของจังหวัด



ที่มีระดับการพัฒนาต่ำกลายเป็นส่วนสำคัญที่ส่งผลต่อ

ความเจริญก้าวหน้าและความเป็นอยู่ที่ดีของคนใน

สังคม เพราะแหล่งเงินทุนคือ ทรัพยากรสำคัญในการ

ประกอบอาชีพและพัฒนาความเป็นอยู่ให้ดีขึ้น ซึ่งใน

บางครั้งประชาชนที่มีปัญหาการเข้าถึงแหล่งเงินทุนใน

ระบบมักหันไปหาแหล่งเงินทุนนอกระบบแทน จนนำ

ไปสู่ปัญหาต่างๆ ตามมา ไม่ว่าจะเป็นอัตราดอกเบี้ยที่

สูงกว่าปกติ มาตรการเรียกชำระเงินที่รุนแรง เป็นต้น 

ดังนั้น การมุ่งเพิ่มความสามารถในการเข้าถึงแหล่งเงิน

ทุนของประชาชนในพื้นที่ที่มีระดับการพัฒนาต่ำจึงเป็น

แนวทางสำคัญที่ ส ามารถยกระดั บการพัฒนา



รายจังหวัด ให้สูงขึ้นได้ และในขณะเดียวกันยังสามารถ

ช่วยลดระดับความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ที่ เกิดขึ้นไป



พร้อมกัน


จากการศึกษาพบว่า ร้อยละการเข้าถึงสินเชื่อ

ธนาคารพาณิชย์รายจังหวัดต่อสินเชื่อธนาคารพาณิชย์

ทั้งประเทศเป็นปัจจัยสำคัญที่ส่งผลต่อความเหลื่อมล้ำ

เชิงพื้นที่ในทิศทางตรงข้าม กล่าวคือ หากร้อยละการ

เข้าถึงสินเชื่อธนาคารพาณิชย์รายจังหวัดสูงขึ้นความ

เหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ในจังหวัดดังกล่าวจะลดลง ดังนั้น 

แนวทางการแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ผ่าน

ปัจจัยทางด้านสินเชื่อ คือ การเพิ่มร้อยละการเข้าถึงสิน

เชื่อธนาคารพาณิชย์ในจังหวัดที่ระดับความเหลื่อมล้ำ

สูงหรือระดับการพัฒนาต่ำเพราะจะทำให้ร้อยละการ

เข้าถึงสินเชื่อธนาคารพาณิชย์รายจังหวัดเพิ่มขึ้น และ

นำไปสู่การลดความเหลื่อมล้ำในท้ายที่สุด มาตรการ

เช่นนี้เป็นการกระจายทรัพยากรใหม่ซึ่งมีส่วนช่วยสร้าง

ความเจริญให้เกิดขึ้นในพื้นที่ต่างๆ


อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาการปล่อยสินเชื่อ

ธนาคารพาณิชย์โดยทั่วไป มักพบว่าปัญหาการปล่อย

สินเชื่อในพื้นที่ที่มีระดับการพัฒนาต่ำ คือ แนวคิด

กระแสหลักของบรรดาเหล่านายธนาคารที่พิจารณา

การปล่อยสินเชื่อจากหลักทรัพย์ค้ำประกันเงินกู้ของ

ลูกหนี้เป็นหลัก คือ หลักทรัพย์สามารถสะท้อนความ

สามารถและศักยภาพในการชำระคืนเงินกู้ของลูกหนี้ 

พร้อมทั้งช่วยลดความเสี่ยงของธนาคารที่จะสูญเสีย

เงินกู้ ดั งกล่ าวได้ ทำให้คนจนซึ่ งมี รายได้และ

สินทรัพย์น้อยไม่สามารถเข้าถึงแหล่งเงินทุนในระบบ

ได้ ดังนั้น เพื่อทำให้คนที่มีรายได้ต่ำในพื้นที่ที่มีระดับ

การพัฒนาต่ำสามารถเข้าถึงแหล่งทุนได้และนำไปสู่การ

พัฒนาหรือยกระดับคุณภาพชีวิตตนเอง มาตรการ

ส ำ คั ญ คื อ ร ะ บ บ ก า ร เ งิ น ร ะ ดั บ ฐ า น ร า ก 

(Microfinance) 


กล่าวคือ ระบบการเงินระดับฐานรากเป็นการให้

บริการทางด้านการเงินขั้นพื้นฐานทั่วไปสำหรับคนจน 

เช่น การฝากเงิน การกู้เงิน การจ่ายเงิน การโอนเงิน 

เป็นต้น ซึ่งสามารถเป็นหลักประกันให้แก่ผู้มีฐานะ

ยากจน ครัวเรือนที่มีรายได้ต่ำ รวมถึงสถานประกอบ

การขนาดเล็กต่างๆ ได้ รูปแบบของระบบการเงินระดับ

ฐานรากสามารถจำแนกได้ เป็น ๒ รูปแบบ ได้แก่ 



๑) เริ่มจากการให้กู้ (Credit Based) เป็นระบบการเงิน

ที่เน้นการปล่อยกู้ให้แก่ชาวบ้านเป็นหลัก โดยอาศัย

การระดมเงินทุนจากองค์กรหรือหน่วยงานต่างๆ อาทิ 

ภาครัฐ ธนาคารพาณิชย์ องค์การระหว่างประเทศ 

ตัวอย่างเช่น ธนาคารกรามีนในบังกลาเทศ อาฮอน 



ซา ฮิรอบ (ASHI ) และกองทุนผู้ ไร้ที่ อยู่ อาศัยใน

ฟิลิปปินส์ และ ๒) เริ่มจากการออมเงิน (Saving 

Based) โดยเริ่มจากการอาศัยกลุ่มคนต่างๆ ร่วมกัน

ออมเงินจนกระทั่งมีเงินออมในระดับหนึ่งแล้ว จึงนำไป

ให้กู้หรือทำระบบสวัสดิการให้แก่สมาชิก ส่วนใหญ่
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การกำหนดนโยบายการพัฒนา เพื่ อลดความ เหลื่ อมล้ ำ เ ชิ งพื้ นที่ ของปร ะ เทศ ไทย


มักพบในประเทศแถบแอฟริกา๗ แต่อย่างไรเสียจะเห็น

ได้ว่า ปัจจัยที่ส่งผลต่อความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ของ

สังคมไทย คือ การขาดแหล่งเงินทุนในระบบ ดังนั้น 

การเพิ่มสัดส่วนการเข้าถึงสินเชื่อธนาคารพาณิชย์



รายจังหวัดโดยอาศัยการเริ่มต้นจากการให้กู้จึงกลาย

เป็นแนวทางที่เหมาะสมที่สุดต่อการลดระดับความ

เหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ของสังคมไทยมากกว่าการเริ่มจาก

ก า ร อ อ ม เ งิ น ห รื อ เ รี ย ก ว่ า “ สิ น เชื่ อ ฐ า น ร า ก 

(Microcredit)” 


ระบบสินเชื่อฐานรากเป็นแนวคิดพื้นฐานสำหรับ

การออกแบบกลไกทางการเงินที่ช่วยยกระดับคุณภาพ

ชีวิตของคนยากจนให้ดีขึ้น โดยมีต้นแบบมาจาก 

“ธนาคารเพื่อคนจน” หรือที่รู้จักในชื่อ “ธนาคาร

กรามีน (Grameen Bank)” โดยผู้ริเริ่มคนสำคัญ คือ 



มูฮัมหมัด ยูนุส (Muhammad Yunus) ธนาคาร

กรามีนตั้งอยู่บนพื้นฐานของความเชื่อในศักยภาพของ

คนจนในการประกอบอาชีพและยกระดับคุณภาพชีวิต

ตนเอง โดยสิ่งที่คนเหล่านั้นขาดมีเพียงการเข้าถึงแหล่ง

เงินทุนที่จะช่วยนำไปสู่จุดหมายที่ดีของชีวิต นอกจากนี้ 

สมมติฐานหลักของกรามีนยังเชื่อว่า ลูกหนี้ทุกคนมี

ความซื่อสัตย์และมีศักยภาพในการชำระหนี้สูงเพราะ

คนจนมีทางเลือกในการเข้าถึงแหล่งเงินทุนไม่มากนัก 

ทำให้กรามีนกลายเป็นทางเลือกสุดท้ายที่จะต้องดำรง

ไว้เพื่อทำให้สามารถกู้เงินครั้งต่อไปได้ ดังนั้น ความ

สำเร็จหรือล้มเหลวของกรามีนจึงขึ้นอยู่กับความ

สัมพันธ์ส่วนบุคคลระหว่างธนาคารกับลูกหนี้ที่ก่อตัวขึ้น

จากความไว้ เนื้อ เชื่อใจกันระหว่างกันเป็นหลัก๘ 



วิธีการดำเนินงานของธนาคารกรามีน เริ่มจากการให้

ลูกหนี้รวมตัวกันห้าคนเพื่อกู้ เงินจากธนาคาร โดย

ธนาคารจะปล่อยกู้ให้แก่สมาชิกสองคนในกลุ่ม จากนั้น

หากสมาชิกสองคนสามารถชำระเงินกู้ได้ตรงเวลา

ติดต่อกันหกสัปดาห์สมาชิกอีกสองคนในกลุ่มก็จะมี

สิทธิกู้ และสมาชิกคนที่ห้าจะสามารถกู้เงินได้ภายหลัง

จากสมาชิกสองคนก่อนหน้าชำระเงินกู้ตรงเวลาเช่นกัน 

โดยที่ส่วนใหญ่แล้วประธานกลุ่มจะเป็นผู้กู้ เงินคน

สุดท้าย มาตรการเช่นนี้จะอาศัยแรงกดดันทางสังคม

จากเพื่อนร่วมกลุ่มทั้งโดยเปิดเผยและโดยอ้อมเพื่อ

ทำให้สมาชิกกลุ่มทุกคนปฏิบัติตามกฎเกณฑ์การกู้เงิน

ของธนาคาร ทั้งนี้ ลักษณะการกู้ เงินของกรามีนที่

สำคัญ คือ สินเชื่อระยะเวลาหนึ่งปี อัตราดอกเบี้ยร้อย

ละ ๒๐ โดยต้องชำระเงินต้นเป็นรายสัปดาห์ พร้อมกับ

ชำระเงินต้นงวดแรกหนึ่งสัปดาห์หลังการเบิกเงินกู้ 

กล่าวโดยสรุป ลูกหนี้จะต้องชำระเงินทุกสัปดาห์โดยมา

จากร้อยละ ๒ ของเงินต้น ทุกสัปดาห์ติดต่อกัน ๕๐ 

สัปดาห์ และดอกเบี้ยจำนวน ๒ ตาก้า๙ ต่อทุกๆ 

๑,๐๐๐ ตาก้าที่กู้๑๐ 


จะเห็นได้ว่า ธนาคารกรามีนเป็นตัวแบบหนึ่งที่น่า

สนใจสำหรับการเปิดโอกาสการเข้าถึงแหล่งเงินทุนให้

แก่คนจนในสังคม ซึ่งความสำเร็จของdkiตั้งธนาคาร

เพื่อคนจนสามารถเห็นได้จากอัตราการชำระคืนเงินกู้ที่

สูงกว่าร้อยละ ๙๕ และการเพิ่มจำนวนธนาคารเพื่อ

คนจนในหลายประเทศ อาทิ ฟิลิปปินส์ มาเลเซีย 

	 ๗	 สุกานดา ลูวิส. “พลวัตของ Microfinance และการเงินชุมชน,” ใน MICROFINANCE และการเงินชุมชน. บรรณาธิการโดย 
ภิญโญ ไตรสุริยธรรมา (กรุงเทพฯ: โอเพ่นบุ๊กส์, ๒๕๕๒), ๔๘-๔๙.


	 ๘	 มูฮัมหมัด ยูนุส. นายธนาคารเพื่อคนจน VERS UN MONE SANS PAUVRETE. แปลโดย สฤณี อาชวานันทกุล (กรุงเทพฯ: 


มติชน, ๒๕๕๑), ๘๘-๘๙.


	 ๙	 ตาก้าเป็นหน่วยเงินของบังกลาเทศ และหลักเกณฑ์การกู้เงินดังกล่าว อาทิ อัตราดอกเบี้ย จำนวนงวดการชำระ จำนวนสมาชิก


ในกลุ่ม เป็นหลักเกณฑ์ที่ธนาคารกรามีนใช้ในการดำเนินงาน.


	 ๑๐	 มูฮัมหมัด ยูนุส. นายธนาคารเพื่อคนจน VERS UN MONE SANS PAUVRETE. อ้างแล้ว, แปลโดย สฤณี อาชวานันทกุล 
(กรุงเทพฯ: มติชน), ๗๗-๑๐๒.
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บังกลาเทศ หรือแม้แต่สหรัฐอเมริกา ดังนั้น การนำ

แนวคิดธนาคารเพื่อคนจนมาปรับใช้ในการขยายการ

เข้าถึงสินเชื่อหรือแหล่งเงินทุนให้แก่คนในพื้นที่ที่มี

ระดับการพัฒนาต่ำจึงเหมาะสมและสอดคล้องกับ

ลักษณะทางสังคมของไทยเป็นอย่างยิ่ง


ทั้งนี้ การขยายการเข้าถึงสินเชื่อให้แก่พื้นที่ต่างๆ 

เคยเกิดขึ้นมาแล้วในประเทศไทย อาทิ การขยาย



สินเชื่อให้แก่เกษตรกรผ่านธนาคารเพื่อการเกษตรและ

สหกรณ์การเกษตร (ธกส.) ในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 

๓๑๑ หรือแม้กระทั่งโครงการหมู่บ้านละล้าน แต่อย่างไร

เสีย ความสำเร็จและอัตราการคืนเงินกู้ของโครงการ

เหล่านั้นกลับแตกต่างจากธนาคารเพื่อคนจนที่เกิดขึ้น

ในหลายประเทศเป็นอย่างยิ่ง ซึ่งส่วนหนึ่งเป็นผลมา

จากบทบาทของภาครัฐต่อมาตรการขยายสินเชื่อ 



ดังจะเห็นได้ว่าโครงการที่ผ่านมาภาครัฐเป็นผู้มีบทบาท

หลักในการดำเนินการ อันแตกต่างจากธนาคารเพื่อ

คนจนต่างๆ ที่เน้นบทบาทภาคเอกชนและชาวบ้านเป็น

สำคัญ และปล่อยให้ภาครัฐมีบทบาทเพียงการให้ความ

สนับสนุนอื่นๆ เช่น การริเริ่มโครงการ ข้อจำกัดทาง

กฎหมาย ระบบประกันสังคม เป็นต้น 


ดังนั้น นโยบายทางด้านสินเชื่อธนาคารพาณิชย์ที่

มุ่งลดระดับความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่จึงนำแนวคิด

ธนาคารเพื่อคนจนมาปรับใช้ภายใต้บริบทของสังคม

ไทย แต่คงหลักการสำคัญไว้ อันได้แก่ การปล่อยให้

ชาวบ้านและภาคเอกชนเป็นกลไกหลักในการดำเนิน

การ และยึดถือเจตนารมณ์การให้บริการเพื่อคนจน

เป็นสำคัญ เพราะการเพิ่มปริมาณสินเชื่อธนาคาร

พาณิชย์ให้แก่จังหวัดที่มีระดับการพัฒนาต่ำจะนำไปสู่

การปรับเปลี่ยนโครงสร้างสินเชื่อธนาคารพาณิชย์ราย

จงัหวดัทีด่ขีึน้และเปน็ผลใหค้วามเหลือ่มลำ้เชงิพืน้ทีล่ดลง


๔.๓ นโยบายการจัดสรรงบประมาณบน
 

พื้นฐานของความไม่เท่าเทียมกัน


การจัดสรรงบประมาณรายจังหวัดของไทยเป็นอีก

ปัจจัยหนึ่งที่ส่งผลต่อระดับความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ 

เนื่องจากการจัดสรรงบประมาณรายจังหวัดเป็นผล

โดยตรงจากการทำงานของภาครัฐที่แสดงให้เห็น

โครงสร้างอำนาจของผู้มีอิทธิพลในกระบวนการดำเนิน

งาน ดังนั้น การจัดสรรงบประมาณรายจังหวัดจึงกลาย

เป็นเครื่องมือสำคัญของภาครัฐในการควบคุมและ

ดำเนินการเพื่อแก้ไขปัญหาต่างๆ ในสังคมได้อย่าง

เหมาะสม


การศึกษาความสัมพันธ์ ระหว่ างการจัดสรร



งบประมาณรายจังหวัดและความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ 

แสดงให้ เห็นลักษณะสำคัญ ๒ ประการ กล่าวคือ 



๑) การวิเคราะห์การจัดสรรงบประมาณในรูปแบบ

สัดส่วนสามารถสะท้อนสภาวการณ์กระจุกตัวของ



งบประมาณได้อย่างชัดเจน และ ๒) งบประมาณใน



รูปแบบสัดส่วนเป็นปัจจัยที่มีลักษณะได้อย่างเสียอย่าง 

(Trade off) กล่าวคือ ด้วยเหตุที่งบประมาณเป็น

ทรัพยากรที่มีจำกัดจึงไม่สามารถจัดสรรให้แก่จังหวัด

ต่างๆ ได้ตามความต้องการของแต่ละจังหวัดที่มีแนว

โน้มเพิ่มสูงขึ้นเรื่อยๆ ดังนั้นการเพิ่มงบประมาณให้แก่

จังหวัดหนึ่งจึงหมายถึงการลดลงของงบประมาณใน

จังหวัดอื่นไปโดยปริยาย ทั้งนี้ความเข้าใจเกี่ยวกับ

ธรรมชาติของการจัดสรรงบประมาณดังกล่าวส่งผล

ให้การออกแบบนโยบายการจัดสรรงบประมาณราย

จังหวัดสามารถลดความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ลงได้อย่าง

เหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพสังคม


จากผลการศกึษาขา้งตน้ สะทอ้นใหเ้หน็วา่ นโยบาย 

การจัดสรรงบประมาณรายจังหวัดที่ สามารถ
 

	 ๑๑	 สำนกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาต.ิ สาระสำคญัของแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาต ิฉบบัที ่๓ 
(กรุงเทพฯ: สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ), ๑๒.
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การกำหนดนโยบายการพัฒนา เพื่ อลดความ เหลื่ อมล้ ำ เ ชิ งพื้ นที่ ของปร ะ เทศ ไทย


ลดระดับความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ในจังหวัดหนึ่งได้

นั้น ต้องเป็นมาตรการที่มุ่งลดสัดส่วนเงินงบประมาณ

ที่จังหวัดดังกล่าวได้รับต่อเงินงบประมาณที่ถูก

จัดสรรทั้งประเทศ เนื่องจากความสัมพันธ์ระหว่าง



ร้อยละงบประมาณที่แต่ละจังหวัดได้รับกับความ

เหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่รายจังหวัดมีทิศทางตรงข้ามกัน หรือ

กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ หากร้อยละงบประมาณที่แต่ละ

จังหวัดได้รับต่องบประมาณทั้งหมดสูงขึ้นจะทำให้

ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ของจังหวัดดังกล่าวลดลง ดัง

นั้น มาตรการสำคัญของนโยบายนี้จึงเป็นการเพิ่ม

สัดส่วนหรือจำนวนงบประมาณให้แก่จังหวัดที่มีระดับ

ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่สูงเพื่อลดระดับความเหลื่อมล้ำ

เชิงพื้นที่ในจังหวัดนั้นลง


ทั้งนี้ สิ่งสำคัญอีกประการหนึ่ง คือ การทำความ

เข้าใจเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณรายจังหวัดของ

ไทย กล่าวคือ งบประมาณที่จังหวัดหนึ่งได้รับประกอบ

ด้วย ๔ ส่วนสำคัญ ได้แก่ งบประมาณจังหวัดและ



กลุ่มจังหวัด, งบหน่วยงานที่ดำเนินการในภูมิภาค, 



งบอุดหนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, และงบกลาง

ตามนโยบายของรัฐบาล๑๒ ซึ่งการศึกษาครั้งนี้มุ่งความ

สนใจไปยังงบประมาณ ๒ ส่วน คือ ๑) งบประมาณ

จังหวัดและกลุ่มจังหวัดที่อำนาจการตัดสินใจเป็นของ

รฐัสภาโดยผา่นการประชมุรฐัสภาและออกมาในรปูแบบ 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี และ 



๒) งบหน่วยงานที่ดำเนินการในภูมิภาค ซึ่งหน่วยงาน

ของรัฐแต่ละแห่งจะเป็นผู้กำหนดและกระจายไปยัง

พื้นที่ต่างๆ ตามหน่วยงานระดับปฏิบัติการที่ตั้งอยู่ใน

จังหวัดต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ

ต่างๆ ทั้งนี้ การไม่ได้นำงบอุดหนุนองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นและงบกลางตามนโยบายของรัฐบาลมาเป็น

ส่วนหนึ่งในกระบวนการศึกษาการจัดสรรงบประมาณ 

เนื่องจากงบประมาณทั้งสองมีสัดส่วนที่น้อยกว่า



งบประมาณสองส่วนแรกอย่างชัดเจน อีกทั้ง การ

เปลี่ยนแปลงงบประมาณดังกล่าวมีความผันผวนสูง 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งงบกลางตามนโยบายของรัฐบาล 



ดังนั้นเพื่อทำให้การศึกษาครั้งนี้สามารถสะท้อนพลวัต

การจัดสรรงบประมาณรายจังหวัดได้อย่างชัดเจน 



การวิเคราะห์การจัดสรรงบประมาณจึงพิจารณาเพียง

งบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัด และงบหน่วยงาน

ที่ดำเนินการในภูมิภาคเป็นหลัก 


ทั้งนี้ ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายหนึ่งที่สอดคล้องกับ

การศึกษาครั้งนี้ คือ ข้อเสนอการสร้างความเป็นธรรม

ในระบบงบประมาณเพื่อลดความเหลื่อมล้ำในสังคม 

โดยคณะกรรมการปฏิรูป ซึ่งมีนายอานันท์ ปันยารชุน 

เป็นประธาน ตามคำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรีที่ ๑๗๑/

๒๕๕๓ เรื่อง แต่งตั้งประธานกรรมการปฏิรูป กล่าวคือ 

เสนอให้มีการตั้ง “งบเพื่อลดความเหลื่อมล้ำ” ขึ้น โดย

ให้งบดังกล่าวมีพื้นที่จังหวัดเป็นฐานสำคัญในการ

จัดสรรงบประมาณอันแตกต่างจากงบประมาณอื่นๆ ที่

มีกรมเป็นฐาน และมีวงเงินเท่ากับร้อยละ ๕ ของ



งบประมาณทั้งหมด ทั้ งนี้ หลักเกณฑ์สำหรับการ

จัดสรรงบประมาณดังกล่าว ประกอบด้วย ๑) จำนวน

ประชากรในจังหวัด โดยจังหวัดที่มีประชากรมาก



จะได้รับงบประมาณส่วนนี้มาก ๒) รายได้เฉลี่ยต่อ
 

ครัวเรือนต่อปี โดยจังหวัดที่มีรายได้เฉลี่ยต่อครัวเรือน

น้อยจะได้รับงบประมาณมาก ๓) สัดส่วนคนจนใน

จังหวัด โดยจังหวัดที่มีสัดส่วนคนจนมากจะได้รับการ

จัดสรรงบประมาณเพื่อลดความเหลื่อมล้ำมาก และ 



๔) ดัชนีความก้าวหน้าของคนในจังหวัด (Human 

Achievement Index) คำนวณโดยสำนกังานโครงการ 

พัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) โดยจังหวัดที่มีดัชนี

ความก้าวหน้าของคนในระดับต่ำจะได้รับการจัดสรร



	 ๑๒	 ชนรรค์ พุทธมิลินประทีป, “การบริหารงบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัด,” สำนักงบประมาณ, http://www.auditor 
0216.moi.go.th/pdf/budget.pdf (สืบค้นเมื่อวันที่ ๖ เมษายน ๒๕๕๗). 
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งบประมาณเพื่อความเหลื่อมล้ำมาก๑๓ จะเห็นได้ว่า 

แนวทางดังกล่าวเป็นการตั้งงบประมาณขึ้นมา

จำนวนหนึ่งเพื่อชดเชยหรือลดความแตกต่างของ
 

การจัดสรรงบประมาณระหว่างจังหวัดที่ เกิดขึ้น 
 

ซึ่ งสอดคล้องกับลักษณะนโยบายการจัดสรร
 

งบประมาณใหม่ (Budget Reallocation) ที่อาศัย

การเพิ่มสัดส่วนงบประมาณให้แก่จังหวัดที่มีความ

เหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่สูง


แต่อย่ าง ไรก็ตาม แนวทางตามข้อ เสนอของ



คณะกรรมการปฏิรูปข้างต้นยังคงแตกต่างจากแนวทาง

ของการศึกษาครั้งนี้ กล่าวคือ การศึกษาครั้งเสนอให้

เปลี่ยนแปลงกระบวนการและลักษณะการจัดสรร



งบประมาณรายจังหวัดใหม่ โดยการเพิ่มจำนวน



งบประมาณให้แก่จังหวัดที่มีระดับการพัฒนาต่ำและ

ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่สูง ซึ่งในส่วนงบประมาณ

จังหวัดและกลุ่มจังหวัดสามารถดำเนินการได้โดยอาศัย

ระดับการพัฒนารายจังหวัดและความเหลื่อมล้ำเชิง

พื้นที่เป็นหลักเกณฑ์ในการพิจารณา คือ จังหวัดใดมี

ระดับความเหลื่อมล้ำสูงและระดับการพัฒนาต่ำจะได้

รับงบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัดสูง ส่วนจังหวัด

อื่นจะได้รับงบประมาณลดหลั่นกันไปตามลำดับ แต่



งบหน่วยงานที่ดำเนินการในภูมิภาคต่างๆ จะมีรูปแบบ

การจัดสรรที่แตกต่างกันออกไป เนื่องจากงบประมาณ



ส่วนนี้กำหนดจากจำนวน ขนาด และภารกิจของ



หน่วยงานระดับปฏิบัติการของแต่ละหน่วยงานเป็น

หลัก ทำให้การจัดสรรงบประมาณจำเป็นต้องคำนึงถึง

ผลกระทบด้านอื่นประกอบ ดังนั้นการเปลี่ยนแปลงการ

จัดสรรงบหน่วยงานที่ดำเนินการในภูมิภาคจึงเริ่มจาก

การกระจายภารกิจและการจัดทำบริการสาธารณะบาง

อย่างที่มีความจำเป็นไปยังจังหวัดที่มีระดับการพัฒนา

ต่ ำ ซึ่ งจะส่ งผลให้ งบประมาณที่ ถู กกำหนดโดย



หลักเกณฑ์ข้างต้นเพิ่มสูงขึ้นตามจำนวนภารกิจที่

เปลี่ยนแปลงไปด้วย มาตรการทั้งสองรูปแบบนี้ส่งผลให้

โครงสร้างการจัดสรรงบประมาณรายจังหวัดเกิดการ

เปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่ดีขึ้นและลดปัญหาการ

กระจุกตัวของการจัดสรรงบประมาณไปพร้อมกัน


กล่าวให้ถึงที่สุด แนวทางการจัดสรรงบประมาณ

ครั้งนี้มุ่งให้เกิดความเปลี่ยนแปลงต่อสัดส่วนการจัดสรร

งบประมาณรายจังหวัด โดยอาศัยการแก้ไขหลักเกณฑ์

การจัดสรรงบประมาณที่ดำรงอยู่ เพราะหลักเกณฑ์

การจัดงบประมาณเฉกเช่นในปัจจุบันเป็นส่วนสำคัญ



ที่ทำให้เกิดความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ ดังนั้น หากการ

แก้ไขดังกล่าวประสบความสำเร็จจะเปรียบเสมือนการ

ทำลายสาเหตุสำคัญของการเกิดความเหลื่อมล้ำเชิง

พืน้ทีท่ีเ่ปน็อยู ่ซึง่แตกตา่งจากขอ้เสนอของคณะกรรมการ 

ปฏิรูปที่เป็นการตั้งงบประมาณเพิ่มเติมขึ้นมาส่วนหนึ่ง

เพื่อลดระดับความรุนแรงของปัญหาความเหลื่อมล้ำ



เชิงพื้นที่ และคงหลักเกณฑ์/รูปแบบการจัดสรร



งบประมาณในส่วนอื่นไว้ โดยที่รูปแบบเหล่านั้นเป็น



สิ่งตอกย้ำสภาวะความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ที่เกิดขึ้นใน

สังคมไทยอย่างชัดเจน      


๕. บทสรุป


จากความพยามยามในการอธิบายลักษณะของ

ปัจจัยสำคัญที่ส่งผลกระทบต่อความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่

รายจังหวัด อันได้แก่ ผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด 



การเข้าถึงสินเชื่อธนาคารพาณิชย์รายจังหวัด และการ

จัดสรรงบประมาณรายจังหวัด ส่งผลให้การกำหนด

นโยบายเพื่อลดปัญหาดังกล่าวจำเป็นต้องคำนึงถึง

ความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยเหล่านั้นกับระดับการ

พัฒนาของแต่ละจังหวัด เนื่องจากระดับการพัฒนาเป็น

	 ๑๓	 สำนักงานปฏิรูปเพื่อสังคมไทยที่เป็นธรรม, คณะกรรมปฏิรูป. ข้อเสนอการปฏิรูปโครงสร้างอำนาจ. (นนทบุรี: คณะกรรมปฏิรูป 
สำนักงานปฏิรูปเพื่อสังคมไทยที่เป็นธรรม, ๒๕๕๔), ภาคผนวก ข-๓.
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การกำหนดนโยบายการพัฒนา เพื่ อลดความ เหลื่ อมล้ ำ เ ชิ งพื้ นที่ ของปร ะ เทศ ไทย


สิ่งสะท้อนการเกิดความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ในแต่ละ

จังหวัดได้อย่างชัดเจน ทั้งนี้ การศึกษาครั้งนี้ได้นำเสนอ

แนะแนวนโยบายสำคัญ ๓ ประการ ได้แก่ นโยบาย

การขยายผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดเพื่อลดความ

เหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ นโยบายระบบการเงินระดับ

ฐานรากเพื่อการเข้าถึงแหล่งเงินทุนอย่างทั่วถึง และ

นโยบายการจัดสรรงบประมาณบนพื้นฐานของความไม่

เท่าเทียมกัน ซึ่งหากการกำหนดนโยบายเพื่อการ

พัฒนาประเทศของภาครัฐสามารถที่จะนำชุดนโยบาย

ดังกล่าวไปขับเคลื่อนหรือปฏิบัติได้ ย่อมทำให้ระดับ

ค ว าม เหลื่ อ มล้ ำ เชิ ง พื้ น ที่ ร า ย จั ง ห วั ด เ กิ ด ก า ร

เปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่ดีขึ้นนั่นเอง
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